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摘 　要 : 在我国推行政府职能改革的转型时期 , 非政府组织作为重要的民间自治力量 , 并未很好地承接政府职
能发挥社会自治作用 , 出现了较严重的社会功能缺位。本文分别从政府、市场经济、市民社会、非政府组织发
展现状四个方面探求我国非政府组织社会功能缺位的深层次原因。最后 , 从制度分析的角度 , 认识非政府组织
社会功能缺位的核心原因并分析这一缺位现象将长期持续的必然性。
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还是社会功能来看 , 非政府组织都存在诸多问题 ,
尤其是过多地受制于政府往往成为政府的附属机







共利益最大化为目的 , 不应有其私利。但现实中 ,
由各个机构部门、各层官员组成的政府系统很难超
脱于各种社会经济利益。无论政府官员还是政府机
构 , 都有自己的行为目标 , 而这些行为目标并不是
自然而然与社会公共利益划等号 , 往往包含私利。
[ 1 ]其原因有以下两个方面 : (1) 从经济人假设的
























不足 , 时时不愿放弃已有的权力 , 为了自身利益对
社会领域进行过分干预。即使被迫改革放权 , 但由
于政府掌握公共权力 , 在职能改革中处于主动地
位 , 与社会形成不对等关系 , 社会很难真正影响政
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府自身的改革行为。因此 , 政府在职能转变中通常
采取“抓好处 , 卸包袱”的策略 , 本应回归社会的
权力却因具有巨大利益而牢牢控制。反之 , 把本应
由政府承担的责任和义务推给了社会 , 却名曰“向
社会放权”。[ 2 ]这样一来 , 政府权力侵害了社会领
域 , 做了不应当做的事情 ; 推卸必要的社会责任 ,
应当做的事情却没做。
政府对职能权力的天然迷恋 , 和“抓好处 , 卸
包袱”的护利性职能改革 , 导致了政府仍然控制社
会各个领域 , 过多地干预社会自治平衡系统 , 与社



















时 , 由于我国国情和特殊的经济现状 , 转型时期政
府不可能像西方发达国家那样 , 实施“新保守主
义”经济政策 , 最大限度地发挥市场作用。恰好相







此 , 我国市场经济过多地受制于政府 , 缺乏独立自











是 : 非政府组织无力发挥相关市场调节作用 , 导致
非政府组织在市场领域的自然萎缩。
三、市民社会中的文化传统和社会格局




















公共事务管理的可能。[ 5 ]现阶段 , 深受传统文化














根稻草束成一把 , 几把束成一扎 , 几扎束成一捆、
扎、把 ⋯⋯我说西洋社会组织象捆柴就是想指明 :
他们是由若干人组成的一个个的团体。[ 7 ] (P25)
根源于团体格局的美国社会有良好的团队协作文
化 , 注重权利和义务而不是攀关系 , 讲交情 , 并强
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为中心 , 其社会关系不仅圈圈外推 , 而且这圈圈外
推的社会关系是有差序的。以“己”为中心 , 象石
子一般投入水中和别人所联系成的社会关系 ⋯⋯象
水的波纹一般 , 一圈圈推出去 , 愈推愈远 , 也愈推
愈薄 , 在这里我们遇到了中国社会结构的基本特性
了。[ 7 ] (P26)在我国乡土社会中 , 亲缘关系地缘
关系均以“己”为中心向外推 , 关系由强趋弱差序
格局。这样一来 , 我国社会就孕育出一种注意人际
关系交情 , 强调统治与依附 , 倡导以“己”为中心














门的转化物 , 是权力的产物 , 也就异化了他应是社
会本身产物的性质 , 成了政府机关的衍生机构 , 再
加上长期的官本位思想 , 使他紧紧“靠挂”政府主







能权力 , 并沉迷于大包大揽的作风 , 不愿把有些过










一些重要的经济性非政府组织 , 数量明显不足 , 种
类不齐全 , 资金来源不足 , 一些急需建立的非政府
组织还没有建立起来 , 远不能适应需要 ; 从非政府
组织的空间分布来看 , 地区发展不平衡 , 地区发育
程度也有很大的不同 , 大多数非政府组织分布在东
部沿海一带和大中型城市中 , 而广大的内地和乡
镇 , 非政府组织数量极少 ; 不同领域非政府组织的
发展也有很大区别 , 在一些传统行业和文化领域 ,

















自身状况两方面 : 第一 , 外在不利环境的阻碍。政
府对权力的迷恋 , 仍然牢牢控制社会和市场 , 导致
非政府组织活动空间狭小 , 缺乏生存与发展的空
间 , 计划经济的阴影尚未彻底消除 , 成熟的市场经
济尚未建立 ; 市民社会发展欠缺 , 我国传统文化和
社会格局对非政府组织具有排斥性 ; 第二 , 非政府
组织畸形发展 , 社会调节能力贫乏。在不利的政
治、市场、市民社会环境下 , 我国非政府组织得到

















力推动创新 , 建立新的制度均衡。反之 , 基于私
利 , 统治者会听任不均衡继续存在 , 从而造成政策
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府管理的威胁 , 克服官僚阻碍的成本等。对自身进
行制度创新的预期收益 : 提高相关公共事务管理的





的寻租利益。另一方面 , 非政府在我国发展缓慢 ,
其社会作用没能得到政府和社会的重视 , 政府对促
进非政府发展的制度变迁的预期收益缺乏信心。这














括 : 政府权力在市场领域的全面退缩 ; 政府组织利
益极大受损 ; 经济自由失控所产生的负效应等。对
市场进行制度创新的预期收益十分诱人 , 包括 : 市














两种路径选择 : 第一条路径 , 平民主义路径 , 即依
靠社会自身的力量 , 社会主体意识的觉悟 , 变迁社
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